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El proceso que concluyd en el disefio del “Plan de
Lucha Contra la Exclusion Social en Navarra 1998-
2005" se puede decir que fue modélico por su capaci-
dad de dar participacién a una multiplicidad de agen-
tes de diferentes ambitos de actuacién, niveles territo-
riales, etc., asi como por las orientaciones del Equipo
Técnico que proporcionaron el apoyo necesario para
gue finalmente se concretara un plan de actuaciéon de
caracter integral y transversal, con propuestas que
muestran un gran sentido anticipatorio en relacion con
los planes de ambito estatal y europeo del momento
de su redaccion y posteriores.

Con mirada retrospectiva y habiendo visto el resul-
tado de este disefo cabe reflexionar sobre determina-
dos aspectos que, de haberse incluido en su momento,
habrian producido impactos muy positivos, lo cual no
supone ningun desdoro respecto del disefio, sino todo
lo contrario, se trata de ofrecer propuestas para la me-
jora continua del que se puede afirmar, en su mo-
mento y ahora, que es un plan sélido y bien formula-
do. Por ello probablemente en el futuro no sera nece-
sario rehacerlo, sino completarlo y perfeccionarlo.

Se ha puesto el énfasis en dos aspectos: en valorar
si han quedado situaciones de necesidad sin cubrir o
escasamente cubiertas y el grado de implicacion de los
diferentes Departamentos.

4.1. Necesidades y/o situa-
ciones de necesidad no sufi-
cientemente cubiertas por
el “Plan de Lucha Contra la
Exclusion Social en Navarra
1998-2005" en su diseno

En el disefio del " Plan de Lucha Contra la Exclusion
Social en Navarra 1998-2005" se advierte la preocupa-
cion por plantear actuaciones dirigidas a la atencion de
todas las situaciones de necesidad @ que se detectaban
en aquel momento, lo cual, siempre resulta muy dificil
de alcanzar por razones obvias de limitaciones coyun-
turales de diferente indole. Por ello se ha procedido a
comparar el "Plan de Lucha Contra la Exclusion Social
en Navarra 1998-2005" con otros planes para eviden-
ciar si se han quedado determinadas situaciones sin cu-
brir o bien escasamente atendidas, tanto en cantidad
como en el tipo de recursos necesarios.

Se han analizado las medidas de actuacién y pobla-
cion destinataria de los Programas existentes en cada
uno de los siguientes planes: “Plan de Lucha Contra la
Exclusion Social en Navarra 1998-2005", “Plan Vasco
de Insercion”, "Plan Andaluz para la Inclusion Social”,
"“Plan Contra la Exclusion Social en la Comunidad Au-
tonoma de Madrid" y "Il Plan Nacional de Accion para
la Inclusion Social del Reino de Espana”.

Se ha excluido del andlisis de situaciones de nece-
sidad “Objetivos de Lucha Contra la Pobreza y la Exclu-
sién Social del Consejo Europeo de Niza 2000", pues-
to que este documento Unicamente enuncia los objeti-
vos principales de lucha contra la exclusion de forma
genérica y no distingue medidas especificas dirigidas a
determinadas situaciones de necesidad. No obstante,
el objetivo “tres” de Niza requiere que los planes nac-
ionales pongan en marcha “actuaciones a favor de los

mas vulnerables”, y destaca entre ellos a las mujeres y

(2) Casado, Demetrio y Otros: “Respuesta a la dependencia”, pag. 23. Editorial CCS.
Madrid 2004.
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hombres que por razén de su discapacidad o perte-
nencia a algun grupo social determinado corran peligro
de exclusion social, los nifios y las personas que viven
en zonas en exclusion.

El “Plan de Lucha contra la Exclusion Social en Na-
varra 1998-2005" articula sus propuestas de actuacion
en base a &mbitos de actuaciéon en los que se atienden
las diferentes situaciones de exclusion:

- Garantia de recursos.

- Formacioén Laboral y Empleo.

- Vivienda.

- Educacion.

- Salud.

- Acompafiamiento Social.

- Corresponsabilidad Social.

Entre las medidas de actuacion propuestas pueden
distinguirse tanto acciones generales dirigidas a toda la
poblacién como acciones especificas dirigidas a situa-
ciones de necesidad con caracteristicas particulares.

Entre estas acciones sectoriales destacan situacio-
nes concretas: menores, jovenes, familias, mujeres, per-
sonas con discapacidad, inmigrantes, minorfas étnicas,
personas reclusas, personas sin hogar, personas en de-
sempleo, personas que ejercen la prostitucion, personas
drogodependientes y otras situaciones de necesidad.

Asimismo, el “Plan de Lucha Contra la Exclusion So-
cial en Navarra 1998-2005" contempla numerosos Pro-
gramas de actuacion dirigidos al conjunto de personas en
riesgo o situacion de exclusion. Algunos de ellos dirigen
sus actividades a situaciones de necesidad especificas por
lo que, para su identificacion se han analizado, por una
parte, las medidas de actuacion que cuelgan de cada uno
de los objetivos generales y especificos del “Plan de Lu-

cha Contra la Exclusion Social en Navarra 1998-2005" vy,
por otra, la poblacion destinataria de cada uno de los
Programas que se encuentran en funcionamiento.

Para efectuar la comparacién, se ha estudiado el
tratamiento que el resto de Planes Autondmicos y el
Plan Nacional hacen de las situaciones de exclusion.

En una primera comparacion por planes destaca
gue todos ellos hacen una cobertura bastante extensa
de la mayoria de situaciones de necesidad, no obser-
vandose diferencias significativas entre planes o situa-
ciones excesivamente “olvidadas” .

No obstante, si existen pequefas diferencias por pla-
nes en cuanto a la inclusién o no de alguna de las situa-
ciones comentadas. Asi, por ejemplo, mientras que Na-
varra y Madrid no han considerado a las personas mayo-
res como una situacion de exclusion, el resto de planes
han considerado que, especialmente las personas mayo-
res de 65 afios que se encuentran en situacion de de-
pendencia, deben ser consideradas como una situacion
de exclusion en el disefo de politicas sociales sectoriales.

Las personas afectadas por VIH/SIDA, por su parte,
representan una situacion de necesidad no explicitada
en los planes de comunidades como el Pais Vasco o
Madrid vy, esta Ultima, tampoco hace alusion a las per-
sonas que ejercen la prostitucion.

El “Plan de Lucha Contra la Exclusion Social en Navarra
1998-2005", por su parte, ha desarrollado medidas y ac-
tuaciones dirigidas a la mayoria de las situaciones de exclu-
sién, si bien las personas que ejercen la prostitucion, per-
sonas excarceladas, personas sin techo y personas con en-
fermedad mental son las cuatro situaciones de necesidad
menos representadas en cuanto al disefio de politicas de
actuacion acordes a sus caracteristicas particulares.

En concreto, en el "Plan de Lucha Contra la Exclusion
Social en Navarra 1998-2005" se contempla un programa
especifico para las personas que ejercen la prostitucion;
tres programas para personas con enfermedad mental de
los cuales, dos son centros ocupacionales y el otro es un
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Programa de promocién de la Salud; tres programas espe-
cificos para personas reclusas y ex reclusas, orientados a la
Incorporacion Social y seqguimiento de la persona; y pro-
gramas de Alojamiento en albergues y residencias para
personas sin hogar, desarrollados en su mayoria por
Entidades de Iniciativa Social. Estos programas no cubren
todas las necesidades de estas situaciones de necesidad,
por ejemplo en materia de Insercién Laboral, o bien no se
proponen las suficientes medidas de apoyo especificas
que permitan su incorporacion a Programas generales pa-
ra toda la poblacion.

El resto de situaciones de necesidad enumeradas apare-
Ce con una mayor 0 menor representacién en todos los pla-
nes. Asimismo, cada plan aporta nuevas situaciones acordes
a la problematica social especifica de su comunidad.

En el caso de Navarra el resto de situaciones de nece-
sidad cuenta con medidas de actuaciéon y programas de
actividades que, en principio, parecen suficientes en nu--
mero como para garantizar una buena cobertura y aten-
cién a los mismos.

En cuanto a las necesidades mas o menos cubiertas
de las distintas situaciones a través de actuaciones o pro-
gramas especificos, no se revelan desequilibrios importan-
tes. En general, el niUmero de medidas y programas es
proporcional al volumen de poblacién que se encuentra

en una situacion de exclusion determinada.

Finalmente, se destaca que, a pesar de que en la
"Encuesta sobre Necesidades Sociales en Navarra” no
se incluyo a las personas sin hogar ni a los inmigrantes
extracomunitarios, el “Plan” ha tenido en cuenta a am-
bos colectivos a la hora del disefio de las medidas de
actuacion especificas, encontrandose algunas medidas
especificas para ellos.

Las personas que ejercen la prostituciéon, personas
excarceladas, personas sin hogar y personas con enfer-
medad mental se puede decir que aparecen escasa-
mente representadas en las medidas de actuacion pro-
puestas en el “Plan de Lucha Contra la Exclusion Social
en Navarra 1998-2005", mientras que situaciones de

necesidad como las que presentan las familias con es-
casos ingresos, jovenes desempleados o con escaso ni-
vel educativo, personas drogodependientes, minorias
étnicas, etc., cuentan con gran ndmero de programas
gue les proporcionan una atencion especifica.

El motivo que probablemente subyace tiene que
ver con la dificultad de compaginar en la estructuracion
de un plan de actuacion el abordaje por necesidades y
por situaciones de necesidad.

4.2. Grado de implicacién de
los diferentes Departamentos
en la atencion de la exclusion

El Modelo EFQM para la Gestion de la Calidad Total,
propuesto como uno de los modelos a utilizar en esta
evaluacion, se basa en la siguiente premisa: “La satisfac-
cion de cliente y empleados y el impacto en la sociedad
se consiguen mediante un liderazgo que impulse la poli-
tica y estrateqgia, la gestion de las personas, las alianzas y
los recursos y los procesos hacia la consecucion de la ex-
celencia en los resultados de la organizacion”.

Uno de los conceptos fundamentales de la exce-
lencia es, por tanto, la existencia de "liderazgo”, por
ello, en la evaluacion del disefio del “Plan” resulta ine-
ludible su andlisis para establecer en qué medida el
"Plan de Lucha Contra la Exclusion Social en Navarra
1998-2005" en su disefio cuenta con un liderazgo am-
plio, compartido, o bien se restringe al liderazgo de un
Departamento que cuenta con el apoyo de los demas.

Una manera de establecerlo ha consistido en ob-
servar el nimero de acciones de las que son responsa-
bles diferentes organismos identificados en los indi-
cadores de seguimiento del "Plan de Lucha Contra la
Exclusion Social en Navarra 1998-2005" de 2004, se-

gun el ambito al que pertenecen las acciones.

Otras aproximaciones al liderazgo se mostraran mas
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adelante, a través de las valoraciones recibidas mediante
el cuestionario a expertos, en el que ademas se consul-
tan otras cuestiones: alianzas, recursos, legitimidad, co-
municaciéon interdepartamental e intradepartamental,
transversalidad, etc.

Los organismos identificados en los indicadores de
seguimiento corresponden a cinco Departamentos del
actual Gobierno de Navarra:

- Bienestar Social: Departamento de Bienestar So-
cial, Deporte y Juventud.

- Trabajo: Departamento de Industria y Tecnologia,
Comercio y Trabajo.

- Vivienda: Departamento de Medio Ambiente, Or-
denacion del Territorio y Vivienda.

- Educacion: Departamento de Educacion.

- Salud: Departamento de Salud.

Asi mismo corresponden a entidades locales, a en-
tidades privadas y a un conjunto de organismos del
Gobierno de Navarra, Universidades, etc. En este punto
se ha de tener en cuenta que algunas acciones son pro-
pias y otras son de responsabilidad compartida.

El conjunto de acciones identificadas inicialmente en el
disenio del "Plan de Lucha Contra la Exclusion Social en
Navarra 1998-2005" son 152 -Cuadro 4.2.1-, siendo casi
la mitad, 68 acciones, de responsabilidad del Departa-
mento de Bienestar Social, de las cuales 31 son de otros
ambitos diferentes del suyo propio. Trabajo presenta 12 ac-
ciones de las cuales 1 es del ambito de corresponsabilidad.
Educacion y Vivienda tan solo presentan acciones de su
ambito propio. De las 14 acciones de Salud, una es del &m-
bito educativo y otra de Acompafamiento.

La gran presencia del area de Bienestar Social asu-
miendo acciones de otros &mbitos, indica la labor subsi-
diaria que lleva cabo en actuaciones que siendo pro-
pias de otras areas, por el hecho de que se dirigen a per-
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sonas en situacion de exclusion, se asumen desde Bie-
nestar Social dado que estas otras areas no las reconocen
como algo propio que deban liderar. Las actuaciones
transversales apenas se vislumbran tras estos datos, a pe-
sar del trabajo de los equipos interdepartamentales que,
como mas adelante veremos, se concreta al menos en la
actuacion combinada de Vivienda y Bienestar Social en el
Programa de Vivienda de Integracién Social -VIS-.

Cuadro 4.2.1: Acciones de organismos responsables por objetivos del “Plan de Lucha Contra la Exclusién Social en Navarra 1998-2005".

Acciones por objetivos del Plan

Organismo Formacion Acompa- Correspon-
responsable | gresos Laboral Aamiento sabilidad Total
Minimos y Empleo Vivienda Educacion Salud Social Social acciones
D. Bienestar
) 17 10 10 7 4 7 13 68
Social
D. Trabajo 11 1 12
D. Vivienda 9 9
D. Educacion - - —--- 14 - - —--- 1
D. Salud - - - 1 12 1 - 14
Entidades
2 4 1 3 10
Locales
E. Privadas - 4 2 1 3 3 6 19
Otros - -—-- 1 1 - -—-- 4 6
TOTAL 17 25 24 28 20 14 24 152

Fuente: Plan de Lucha contra la Exclusién Social en Navarra 1998-2005". Elaboracion propia.

Graficamente, se aprecian las diferencias en la
participacion de los diferentes organismos.

Grafico IV.1: Acciones de organismos responsables.

m Corresponsabilidad Social
Otros Acompanamiento Social
m Salud
o Educacion
D. Vivienda B Vivienda
Formacion Laboral y Empleo
Entidades H Ingresos Minimos
Locales
D. Trabajo
]
D. Salud

D. Educacién

Entidades
Privadas

D. Bienestar
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4.3. Grado de participacion en
el diserio del "Plan de Lucha
Contra la Exclusion Social en
Navarra 1998-2005"

En opinién de las personas que participaron en el
disefio del "Plan de Lucha Contra la Exclusion Social en
Navarra 1998-2005", pertenecientes entre otros, al
Servicio de Planificacion de la Direccion General de Bie-
nestar Social de Bienestar Social; al Instituto Navarro de
Bienestar Social -INBS-; a los Departamentos de Traba-
jo, Educacioén, Vivienda y Salud del Gobierno de Na-
varra; a la Universidad Publica de Navarra -UPNA-; y a
la Red de Lucha Contra la Pobreza y la Exclusiéon Social
de Navarra, fue positiva la participacion de las diferen-
tes areas o entidades en el disefio, ya que se piensa que
se consiguié una alta participacion de los entes convo-
cados y una gran representacion de personas implica-
das a través de los trabajos parciales preparatorios del
"Plan de Lucha Contra la Exclusion Social en Navarra
1998-2005".

En el diseno inicial del “Plan de Lucha Contra la
Exclusion Social en Navarra 1998-2005" fue determi-
nante la participacion de los Departamentos de la Ad-
ministracion, de Entidades Locales, los Servicios So-
ciales de Base, y las Entidades de Iniciativa Social, y el
apoyo técnico de la UPNA.

En general, se apunta a que la implicacién inicial fue
buena pero ha ido disminuyendo en la fase de aplica-
cién. Quien lideré el “Plan de Lucha Contra la Exclusion
Social en Navarra 1998-2005" fue el Departamento de
Bienestar Social, quiza de manera demasiado destacada.

Especificamente, en lo que se refiere a Vivienda, se
valora que la colaboracién entre los Departamentos de
Medio Ambiente, Ordenacién del Territorio y Vivienda
y de Bienestar Social ha sido satisfactoria, asi como la
de las entidades que han suscrito convenio en materia
de Vivienda de Integracién Social.

En cuanto al drea de Salud, aunque su implica-
cion fue buena en la etapa de disefio, no ha sido asi
en la etapa de seguimiento.

En aras de promover un liderazgo compartido por
los diferentes ambitos en la lucha contra la exclusion
social, las personas expertas apuntan a que hubiera
sido necesaria la configuracion de comisiones politi-
cotécnicas interdepartamentales para posibilitar la to-
ma de decisiones con compromiso presupuestario para
la ejecucion de las medidas, aspecto a tener en cuenta
como propuesta de mejora.

4.3.1. Alianzas, recursos especificos y
generales puestos a disposicion del
"Plan de Lucha Contra la Exclusion So-
cial en Navarra 1998-2005"

En la fase de disefio, los recursos puestos a dis-
posicion por parte de los Departamentos fueron de
dos tipos, recursos que ya se venian utilizando y re-
cursos de nuevo cufio como es el caso de Vivienda. Es
desde el INBS desde donde se da la valoracion mas
baja en la implicacion desde lo publico, pero no tanto
en la fase inicial sino en su puesta en marcha y de-
sarrollo posterior, mientras que, en general, se valora
como positivo el trabajo desarrollado por las entida-
des sociales.

Respecto a las alianzas, partiendo de que la exclu-
sion social debe considerarse como responsabilidad de
toda la sociedad y no sélo del Gobierno de Navarra, de
un Departamento o de las entidades que trabajan con
desfavorecidos, se opina que todos los Departamentos
de la Administracion deberian haber colaborado en el
desarrollo del “Plan de Lucha Contra la Exclusién Social
en Navarra 1998-2005" creyendo en él, desde los fun-
cionales como son Hacienda, Justicia, Presidencia, etc.,
a los tematicos, Vivienda, Empleo, Bienestar Social,
etc., lo cual hubiera sido realmente efectivo si el “Plan
de Lucha Contra la Exclusion Social en Navarra 1998-
2005" se hubiera ubicado en Presidencia y no en el De-
partamento de Bienestar Social, Deporte y Juventud.
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Desde Vivienda se coincide con el INBS en la parti-
cipacion positiva de las acciones de las entidades sin
animo de lucro, pero se sefiala que los Ayuntamientos
apenas se han implicado, lo cual habria que relacionar-
lo con el hecho que no participaron directamente con
Vivienda y Bienestar Social del disefio del Programa VIS.

Respecto a los recursos puestos a disposicion,
desde el INBS se sefiala que se ha disminuido el pre-
supuesto destinado a Programas gestionados por la
iniciativa privada y no se ha implantado totalmente la
red de EISOL y EAIA por problemas econémicos a lo
gue ha contribuido que las Entidades Locales no han
desarrollado planes locales de Incorporacion Social.
De nuevo cabe preguntarse si en la fase de disefio de-
berian haber participado en mayor medida los Ayun-
tamientos y concretado su funcién en relacion con los

procesos de Incorporaciéon Social.

Coincidentes la UPNA, el INBS y la Red de Lucha
Contra la Pobreza y la Exclusion Social de Navarra, se
sefiala que el diseno del “Plan de Lucha Contra la Exclu-
sion Social en Navarra 1998-2005" incorpora acciones de
algunos Departamentos que no son de nuevo cufio o
fruto de la propia planificacion del ”Plan de Lucha Contra
la Exclusion Social en Navarra 1998-2005", algunas de
las acciones ya existian y se incorporan al “Plan”, lo cual
siendo valido ha podido dejar huecos importantes o,
principalmente, dificultar una articulaciéon mas precisa.

Desde la perspectiva de Vivienda, se opina que los
recursos econdémicos destinados para Vivienda de In-
tegracion Social se pueden considerar adecuados, pe-
ro actualmente falta oferta de viviendas a precio ase-
quible, lo cual pone trabas a su continuidad.

Respecto a la comunicacion dentro y entre los respec-
tivos Departamentos, desde todos los dmbitos se valora
que ha sido escasa y formal. El disefio del "Plan de Lucha
Contra la Exclusion Social en Navarra 1998-2005" plantea
la existencia de comisiones interdepartamentales valoradas
muy positivamente por los expertos consultados, pero no
incluye un plan estable de comunicacion interno lo cual
puede explicar, en parte, el escaso desarrollo alcanzado.

La transversalidad interdepartamental planteada en
el "Plan de Lucha Contra la Exclusion Social en Navarra
1998-2005" no se ha materializado suficientemente, lo
cual indica que quiza deberia haberse disefiado bajo la
tutela de la Presidencia del Gobierno de Navarra, que
hubiera obligado a su cumplimiento.
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4.3.2. Puntos fuertes y puntos débi-
les del “Plan de Lucha Contra la Ex-
clusion Social en Navarra 1998-2005"
en comparacion con otros Planes Au-
tonoémicos, Plan Nacional y Objetivos
de Niza

El "Plan de Lucha Contra la Exclusion Social en
Navarra 1998-2005" plantea siete objetivos genera-
les que se corresponden con las siguientes areas de
actuacion.

Cuadro 4.2.2: Objetivos generales del “Plan de Lucha contra la Exclusion Social en Navarra 1998-2005", segun éareas a las que hacen referencia.

Objetivo

Area

1. Facilitar ayudas econémicas a los hogares mas desfavorecidos
para posibilitarles la superacion de los niveles de pobreza ex-
trema, vinculando estas ayudas al establecimiento de un Pro-
grama de Incorporacion Social.

Garantia de Ingresos Minimos

2. Establecer mecanismos especificos de insercién laboral para las
personas en situacion de exclusion social.

Formacion Laboral y Empleo

3. Favorecer el acceso a una vivienda o alojamiento digno de los

sectores mas desfavorecidos. Vivienda
4. Facilitar la integracion educativa de los grupos en dificultad By
i Educacion
social.
5. Potenciar el uso, por parte de las personas excluidas, del con-
junto de recursos del sistema sanitario en los mismos términos Salud

que la poblacion general.

6. Guiar y tutelar el proceso individual de Incorporacion Social,
adecuandolo a las posibilidades y necesidades de cada perso-
na en dificultad social.

Acompanamiento Social

7. Corresponsabilizar a toda la sociedad en la prevencion de los
procesos de exclusion social y en la solucién de las situaciones
de marginacion.

Corresponsabilidad Social

Para la comparacion de objetivos del ”Plan de Lucha
Contra la Exclusion Social en Navarra 1998-2005" con
otros planes se han tenido en cuenta los siguientes:

“Plan Vasco de Insercién 2003-2005".

"Plan Andaluz para la Inclusion Social 2003-2006" .

“Plan Contra la Exclusion Social en la Comunidad
Autonoma de Madrid 2002-2006" .

"Il Plan Nacional de Accion para la Inclusion So-
cial del Reino de Espafia 2003-2005" .
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- "Objetivos en la Lucha Contra la Pobreza y la Ex-
clusion Social del Consejo Europeo de Niza 2000 .

Todos ellos tienen en comun con el “Plan de Lucha
Contra la Exclusion Social en Navarra 1998-2005" la
puesta en marcha de actuaciones relacionadas con las
cinco primeras areas del "Plan” navarro.

El primer aspecto a destacar como punto fuerte
del "Plan de Lucha Contra la Exclusién Social en Na-
varra 1998-2005" tiene que ver con el diagnoéstico
previo que fue muy exhaustivo y completo. En segun-
do lugar hay que destacar la alta participacion de enti-
dades, Administracién y personas en situacion de ex-
clusién que dio como resultado un plan muy consen-
suado y debatido con implicacion de las entidades.

Los objetivos que se planteaban en relaciéon a las
areas establecidas giran en torno a promover el acceso
a los recursos generales especialmente por parte de las
personas en situacion o riesgo de exclusion por lo que,
en una primera aproximacion, se observa que las areas
anteriormente sefialadas se constituyen como aspectos
basicos con los que todo/a ciudadano/a pueda tener cu-
biertas sus necesidades, como paso previo para evitar la

exclusion social.

En este sentido, en el “Plan de Lucha Contra la Ex-
clusion Social en Navarra 1998-2005", destaca un tercer
punto fuerte: presenta un enfoque para la clasificacion
de las actuaciones del “Plan” basado en necesidades y
no en situaciones de necesidad (colectivos), tipos, pres-
taciones, o areas administrativas, desde el cual se trata
de fomentar el acceso equitativo a los distintos servicios
y prestaciones basicas para asegurar la plena integracion
social de las personas en desventaja social en aspectos
gue conciernen a los Ingresos, Empleo, Vivienda, Edu-
cacion y Salud. Relacionado con ello, destaca que el
"Plan de Lucha Contra la Exclusion Social en Navarra
1998-2005" propone ofrecer a las personas en situacion
de exclusiéon, de manera integrada, Renta o Trabajo y
Vivienda con Acompafnamiento. Esto es realmente un
punto fuerte muy evidente del “Plan de Lucha Contra la
Exclusion Social en Navarra 1998-2005", principalmen-

te por la capacidad de ofrecer Vivienda junto al resto de

prestaciones con Acompafnamiento.

Un cuarto aspecto fuerte destacable en el “Plan
de Lucha Contra la Exclusion Social en Navarra 1998-
2005", relacionado con lo anterior, consiste en que se
plantea como criterio general la intervencién integra-
da para lo cual plantea la actuacién transversal entre
Departamentos.

Ademas, el "Plan de Lucha Contra la Exclusion So-
cial en Navarra 1998-2005" hace hincapié en la labor
de Acompafiamiento Social y de implicacién o corres-
ponsabilidad de todos los agentes y sectores intervi-
nientes en la sociedad, con el fin de que la integraciéon
de las mismas se mantenga estable en el tiempo y se
vea reforzada o apoyada por mecanismos que la pro-
pia sociedad genere.

En relacion a esto, la incorporacion de areas de ac-
tuacion diferentes a las cinco sefaladas es cada vez mas
numerosa y frecuente en los planes de las comunidades
auténomas. De hecho, las areas de “Acompafiamiento
Social"'y “ Corresponsabilidad Social” que se incluyen en
el “Plan de Lucha Contra la Exclusion Social en Navarra
1998-2005", aparecen reflejadas ya en algunos planes
autonémicos y en el estatal.

Por ejemplo, comunidades como el Pais Vasco y
Madrid ya han contemplado en sus planes actuaciones
enfocadas al Acompanamiento Social de las personas o
colectivos mas vulnerables en su itinerario personal de
insercion. En comunidades como Andalucia, Madrid, y
también en el Plan Nacional, la corresponsabilidad ad-
quiere gran relevancia en la lucha contra la exclusién so-
cial, haciéndose un llamamiento a la implicacion, aso-
ciacion y movilizacion de los distintos agentes publicos
y privados que ejercen responsabilidades en la sociedad.
Asf, estas dos areas implican un entramado de acciones
muy interrelacionadas entre si que requieren actuacio-
nes integradas por parte de las distintas instituciones,
entidades y de la sociedad en general, para que los Pro-
cesos de Insercion Social resulten exitosos.
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Se observa de este modo que la tendencia actual
de los planes de lucha contra la exclusion es conjugar,
por una parte, medidas y actuaciones “paliativas” de
prestacion de servicios y garantia de acceso a los re-
cursos, para cubrir las necesidades basicas de las per-
SoNas y grupos Y, por otra, actuaciones integradoras
de Acompafnamiento y apoyo en el proceso de inser-
cion, con el objetivo final de conseguir la normaliza-
cion de la situacion de las personas en riesgo o en si-
tuacion de exclusion.

Entre los aspectos débiles se destacan los actuales
indicadores de Salud que se han mostrado “abstrac-
tos” y por lo tanto no resultan operativos, lo cual pue-
de guardar relacion con una formulacién de objetivos y
acciones poco concretos, tal y como se advierte mas
adelante en la comparacion del area de Salud del ”Plan
de Lucha Contra la Exclusion Social en Navarra 1998-
2005" con la del Plan de Madrid, por ejemplo.

Si nos fijamos en la comparacion de los objetivos
planteados en el “Plan de Lucha Contra la Exclusion
Social en Navarra 1998-2005", con los que se plante-
an en Europay en el Estado, a través del analisis de los
" Objetivos en la Lucha Contra la Pobreza y la Exclusion
Social del Consejo Europeo de Niza 2000" y del "Il Plan
Nacional para la Inclusion Social en el Reino de Espafia
2003-2005" -Cuadro 4.2.3-, vemos cémo el Consejo
Europeo, reunido en Lisboa y Feira en marzo de 2000,
impulsé la lucha contra la exclusion social a nivel co-
munitario. Este impulso se materializd en la aproba-
cion de la iniciativa que puso en marcha la aprobacién
de los Planes Nacionales de Accion con lo que no soélo
se sentaron las bases de la lucha europea contra la ex-
clusion social sino que también se produjo un avance
en el compromiso de los Estados miembros en mate-
ria de inclusién social.

Posteriormente, el compromiso adquirido en Lis-

Iu

boa se convierte en el eje central del “Consejo Euro-
peo celebrado en Niza en diciembre de 2000". En él,
el Consejo aprueba los objetivos de la lucha contra la
pobreza y la exclusion social e invita a los Estados

miembros a enmarcar sus prioridades en dichos objeti-

vos, a presentar para el 2001 sus planes nacionales de
accion por un periodo de dos afios, y a definir indica-
dores y procedimientos de verificacion que permitan
apreciar los progresos realizados.

Dichos objetivos de lucha contra la pobreza y la
exclusion social, bajo los cuales se agrupan las princi-
pales medidas y actuaciones, se presentan a conti-
nuacion:

1. El fomento de la participacion en el empleo y
del acceso a los recursos, derechos, bienes y
servicios por parte de todos.

2. La prevencién de los riesgos de exclusion.

3. La actuacion en favor de los més vulnerables.

4. La movilizacién de todos los agentes.

Segun recomendacion expresa del Consejo Euro-
peo, la puesta en préactica de los objetivos en los Esta-
dos miembros deberfa hacerse respetando el principio
de “subsidiariedad" . Asi, se destaca la corresponsabili-
dad que, en la lucha contra la exclusion social, deben
mantener los Estados miembros, sus autoridades na-
cionales, regionales y locales, y el resto de agentes inte-
resados, especialmente los interlocutores sociales y las
Organizaciones No Gubernamentales.

Por ello, resulta recomendable que los Estados miem-
bros tengan en cuenta en sus planes de accién naciona-
les, medidas y propuestas de actuacion acordes a los
cuatro grandes objetivos propuestos por Europa. Ade-
mas, estos objetivos son flexibles en el sentido de que
cada Estado miembro se acopla a los mismos en base
a las caracteristicas de sus sistemas de proteccién Social
y de sus politicas sociales. Lo mismo sucede en el caso
de Espafa con las distintas comunidades auténomas,
que trataran de adecuar los objetivos de sus planes au-
tondémicos a sus propias especificidades.

En concreto, el "/l Plan Nacional para la Inclusion
Social en el Reino de Espana 2003-2005" se ha estruc-
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turado segun la linea de los objetivos marcados en Niza,

pero incluyendo en su contenido medidas y propuestas

de actuacion acordes a la realidad social espafola.

Es evidente la concordancia entre los objetivos de

Niza 2000 y el "Plan de Lucha Contra la Exclusion So-

cial en Navarra 1998-2005", si bien hay que indicar a

favor de éste Ultimo su capacidad de anticipaciéon por-

gue ya en el afio 1998 su disefio recoge estas priorida-

des claramente -Cuadro 4.2.3-.

Cuadro 4.2.3: Comparacion de los objetivos plateados en los &mbitos europeo, estatal y navarro en favor de la inclusién social.

Objetivos del Consejo
Europeo de Niza 2000

“Il Plan Nacional de Accion para la Inclusion Social
del Reino de Espana 2003-2005"

“Plan de Lucha Contra la Exclusion Social
en Navarra 1998-2005"

1. El fomento de la parti-
cipacién en el empleo
y del acceso a los re-
cursos, derechos, bie-
nes y servicios por
parte de todos.

Dentro de este objetivo general se han incluido medidas
relacionadas con el fomento de la participacion en el
empleo, mediante el impulso de una politica de empleo
global e integradora para todos y el establecimiento de
medidas activas y preventivas a favor de personas de-
sempleadas e inactivas en situacion o riesgo de exclu-
sion social; y medidas del fomento del acceso a todos
los recursos, a los derechos, a los bienes y servicios, en
concreto en las siguientes areas: garantia de recursos,
servicios sociales de atenciéon primaria, acceso a la vi-
vienda, acceso a la educacion, acceso a la salud y acce-
so a la justicia.

Dentro de este primer objetivo nacional y europeo se
encontrarian incluiudos los cinco primeros objetivos de
Navarra, ya que todos ellos hacen referencia al accesoy
garantia de unos recursos basicos con que toda perso-
na debe contar: ingresos, empleo, vivienda, educacion
y sanidad. Los objetivos son los siguientes:

- Facilitar ayudas econdmicas a los hogares mas des-
favorecidos para posibilitarles la superacion de los
niveles de pobreza extrema, vinculando estas ayu-
das al establecimiento acordado de un programa
de incorporacion social.

- Establecer mecanismos especificos de insercion la-
boral para las personas en situacion de exclusion
social.

- Favorecer el acceso a una vivienda o alojamiento
digno de los sectores més desfavorecidos.

- Facilitar la integracién educativa de los grupos en
dificultad social.

- Potenciar un uso, por parte de las personas exclui-
das, del conjunto de recursos del sistema sanitario
en los mismos términos que la poblacién general.

2. La prevencion de los
riesgos de exclusion.

El “Plan Nacional de Accién 2003-2005" propone tres
tipos de actuaciones como medidas preventivas del ries-
go de exclusién, con sus correspondientes medidas: ac-
tuaciones territoriales, acciones en favor de la familia 'y
el acceso a las nuevas tecnologias.

En el caso de Navarra, las medidas de prevencion de la
exclusion se encuentran integradas en cada uno de los
siete objetivos del “Plan". Asi, en materia de vivienda, se
propone la puesta en marcha de medidas para prevenir
la pérdida de vivienda de los sectores méas desfavoreci-
dos; en educacion, prevenir el abandono escolar, etc.
Ademas, el objetivo séptimo hace referencia expresa a
la prevencion de los procesos de exclusion social y a la
necesidad de corresponsabilizar en esta tarea a toda la
sociedad. Por tanto, aunque no existe un objetivo gene-
ral y especifico de prevencién de la exclusién, esta idea
se encuentra subyacente en todos los objetivos.
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Objetivos del Consejo
Europeo de Niza 2000

Il Plan Nacional de Accion para la Inclusion Social
del Reino de Espafia 2003-2005

Plan de Lucha Contra la Exclusién Social
en Navarra 1998-2005

3. La actuacion en favor
de los mas desfavo-
recidos.

El “Plan Nacional de Accién 2003-2005" ha desarrolla-
do actuaciones especificas para los siguientes colectivos,
considerados como los méas vulnerables: personas ma-
yores, personas con discapacidad, mujeres, jovenes, in-
fancia, poblacion gitana, poblacién inmigrante, emi-
grantes retomados, personas sin hogar y personas re-
clusas y ex reclusas.

Nuevamente, en el Plan navarro, la atencion especifica
a favor de los méas vulnerables se encuentra integrada
en el conjunto de todos sus objetivos, existiendo pocas
medidas o actuaciones dirigidas a un grupo en particu-
lar. A modo de ejemplo, se destacan algunas de ellas en
el ambito de la educacion: presentar una oferta educa-
tiva en cuyo enfoque prevalezca la atencion de las par-
ticularidades y necesidades de los adolescentes que se
encuentran en una situacién de riesgo social considera-
ble, atraer al sistema educativo de las personas sin estu-
dios o que no han superado con éxito la ensefianza
obligatoria y estimular su reincorporacion, etc.

No obstante, el objetivo sexto “guiar y tutelar el proce-
so individual de incorporacion social, adecuandolo a las
posibilidades y necesidades de cada persona en dificul-
tad social”, hace alusion especifica al apoyo adicional
gue debe existir para aquellos colectivos que, por sus
caracteristicas particulares, resulten mas vulnerables.

4. La movilizacién de
todos los agentes.

Este objetivo se resume en: implicacion de las institu-
ciones del Estado en el seguimiento y evaluacién del
Plan, apoyo a las ONGs como agentes estratégicos en
la inclusion social, implicacion de las empresas en las
politicas de inclusion social, participacion de los afecta-
dos en los programas de inclusién social, promocién de
su incorporacion a las asociaciones a nivel regional y
local, mejora de la formaciéon y motivacion de los pro-
fesionales, mejora del conocimiento de la situacion de
exclusion social, sensibilizacion, difusion y debate so-
bre la exclusién social y la necesidad de politicas de
inclusion, impulso del voluntariado y apoyo a la movi-
lizacion social en relacién a la inclusion social en Amé-
rica Latina.

El séptimo y Ultimo objetivo del “Plan de Lucha Contra
la Exclusion Social en Navarra 1998-2005”, "corres-
ponsabilizar a toda la sociedad en la prevencion de los
procesos de exclusién social y en la solucion de las
situaciones de marginacion” se corresponde directa-
mente con el objetivo europeo y nacional de movilizar
a todos los agentes de la sociedad a fin de integrar
acciones, favorecer una coordinacién fluida, etc. en la
lucha contra la exclusion social.

Se han comparado de manera pormenorizada los
objetivos y acciones del " Plan de Lucha Contra la Exclu-
sién Social en Navarra 1998-2005" con los planes au-
tonémicos, Plan Nacional y Objetivos de Niza, si bien
parece conveniente destacar que la comparaciéon se
hace con planes vigentes y ello conlleva que alguno,
como es el caso del Plan de Madrid, sea muy reciente
y por lo tanto es l6gico que presente propuestas que
no se recogian en el “Plan de Lucha Contra la Exclusion
Social en Navarra 1998-2005" por su disefio en una
etapa anterior. Sin embargo aporta consideraciones in-
teresantes de cara a las propuestas de mejora.

En relacion con el “Plan Nacional de Accion 2003-
2005", el "Plan de Lucha Contra la Exclusion Social en
Navarra 1998-2005" no enuncia medidas preventivas
especificas del estilo de las propuestas en dicho Plan
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pero, de hecho, muchas de las medidas del “Plan de
Lucha Contra la Exclusion Social en Navarra 1998-2005"
tienen un claro efecto preventivo. En cuanto a la actua-
cién en favor de los mas vulnerables, el “Plan de Lucha
Contra la Exclusion Social en Navarra 1998-2005" plan-
tea actuaciones tendentes a atender las necesidades del
conjunto de personas en situacion de exclusion sin esta-
blecer diferenciaciones entre ellas por el tipo o grado de
exclusion en que se encuentran pero ofreciendo una
gran diversidad de medidas que facilitan que casi todas
las diferentes situaciones de necesidad encuentren aque-
lla que se le acomoda personalmente.

Analizando cada uno de los dmbitos del ”Plan de Lu-
cha Contra la Exclusion Social en Navarra 1998-2005",
de manera comparada con el resto de planes menciona-
dos se detectan algunas diferencias que se exponen se-
guidamente.

En relacion con la garantia de recursos, el "Plan de
Lucha Contra la Exclusion Social en Navarra 1998-2005"
comparado con el “Plan Vasco de Insercion” plantea
una menor cuantia de la prestacion de Renta Basica.

En materia de Empleo el “Plan de Lucha Contra la
Exclusion Social en Navarra 1998-2005" destaca por su
modalidad de “Empleo Social Protegido” que de alguna
manera se ha desarrollado en el Plan Vasco a través de la
modalidad “Auzolan”. Es destacable en el “Plan de Lu-
cha Contra la Exclusion Social en Navarra 1998-2005"
que, al igual que el Plan de Madrid, propone el desarro-
llo de modalidades ocupacionales para quienes tienen
mas dificultades de empleabilidad, aspecto que se echa
en falta en el Plan Vasco o en el Plan Andaluz. Pero quiza
el reto pendiente en todos ellos, incluido el “Plan de Lu-
cha Contra la Exclusion Social en Navarra 1998-2005",
pudiera estar en una propuesta clara y decidida por la
insercion en empleo ordinario de los colectivos con mas
dificultades, cosa que se hace en Navarra, por ejemplo, a
través del Programa Acceder, incorporando personas de

etnia gitana al mercado ordinario.

En cuanto a la Vivienda, es interesante la compa-
racion de las Ayudas de Emergencia Social -AES-, del

“Plan Vasco de Insercion” principalmente orientadas
a sufragar gastos de alquiler y las medidas para aten-
der urgencias y necesidades de Vivienda del “Plan de
Lucha Contra la Exclusion Social en Navarra 1998-
2005" . Las AES del Plan Vasco nacieron con la volun-
tad de atender el conjunto de situaciones de emer-
gencia y no principalmente las derivadas de la caren-
cia de vivienda, pero la acuciante necesidad en este
campo ha hecho que se dirijan a él en su mayoria. La
actuaciéon en Vivienda en Navarra se plantea de una
manera muy efectiva porque implica directamente al
area de Vivienda, cosa que no logra el Plan Vasco por-
gue la politica de acceso de los mas vulnerables me-
diante la oferta de Vivienda Social en alquiler, siendo
una medida muy adecuada, en la practica no se ha
generalizado.

Si efectuamos esta misma comparacion con la
politica de Vivienda que propone el “Plan Contra la
Exclusion Social de la Comunidad Auténoma de Ma-
drid”, vemos que en este Ultimo se plantea una pano-
plia de medidas para ser efectuadas desde el area de
Vivienda, destinadas a toda la poblacién pero que
pueden favorecer a los mas necesitados, lo cual pare-
ce realmente acertado, ademas de seguir mantenien-
do las medidas especificas.

En el &mbito educativo, tanto el “Plan de Lucha
Contra la Exclusion Social en Navarra 1998-2005" co-
mo el Plan de Madrid plantean la promocion de la es-
colarizacién temprana. Ademas, en este Ultimo desta-
ca la propuesta de “desarrollar programas especificos
para favorecer la permanencia en el sistema escolar de
la etnia gitana y poblacion inmigrante”, que también
se propone en el Plan Andaluz, la cual podria ser una
medida muy adecuada para Navarra por la alta preva-
lencia que tiene de este tipo de poblacion.

En la comparacion con el Plan Vasco es interesan-
te destacar la propuesta que se recoge en cuanto a
“mejorar la deteccion temprana y reorientar y ade-
cuar los recursos de apoyo a menores con necesida-
des especiales” que puede ayudar a detectar y aten-
der adecuadamente problemas infanto-juveniles to-
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davia hoy no totalmente atendidos en la CAPV. En el
"Plan de Lucha Contra la Exclusidon Social en Navarra
1998-2005" se recoge una propuesta general respec-
to de una “oferta educativa en cuyo enfoque preva-
lezca la atencidn de particularidades y necesidades de
los adolescentes en situacion de riesgo” . Es importan-
te destacar que no se indica nada respecto de la de-
tecciéon precozy, en su caso, tratamiento a lo largo de
toda la vida escolar. Ademas el Plan Vasco plantea o-
tras medidas de accesibilidad fisica, formacién del
profesorado para atender la diversidad, uso comuni-
tario de los recursos, etc.

Tanto en el Plan Vasco como en el Plan de Madrid
se recoge un amplio abanico de medidas del area edu-
cativa que afectan a la exclusién social, lo cual tiene el
efecto positivo de que, aunque se trate de medidas
gue ya venia haciendo el area educativa, al quedar re-
flejadas en un Plan de Lucha Contra la Exclusién, per-
mite una cierta rendicion de cuentas en el momento de

la evaluacion de dicho plan.

En cuanto al Plan Nacional, vale la pena mencionar,
entre otras, dos medidas generales que resultan real-
mente importantes para el alumnado mas vulnerable:
avanzar en la estabilidad del profesorado y promover la
educacion en la diversidad. También es importante des-
tacar entre las medidas destinadas a mejorar la ense-
fanza obligatoria para adaptarla a los colectivos mas
vulnerables, la de “fomentar la relacién entre profesio-
nales de la ensehaza y las familias”, siendo todas las
propuestas para estos colectivos de gran interés.

|II

En materia de Salud, en el “Plan de Lucha Contra
la Exclusion Social en Navarra 1998-2005" se propo-
ne “localizar y aproximar a estos colectivos a la red de
Salud a fin de lograr el uso normalizado de los recur-
sos sanitarios” y “adaptar las pautas de actuacion del
sistema sanitario a las peculiaridades culturales y so-
ciales de estos colectivos” que se corresponden con
las propuestas que se hacen en el Plan Vasco. El Plan
Andaluz va un poco mas alla y plantea “desarrollar
una atencion preferente a estos colectivos”. En el ca-

so del Plan de Madrid se plantean aspectos tales co-

mo "“seguimiento especifico de los riesgos de discri-
minacion estructural en el sector sanitario”, plantea
figuras como el agente comunitario intermediario con
minorias, que también se recoge en Navarra, o la fle-
xibilizacion de estructuras destinadas a personas con
enfermedad mental, entre otras, dando asi una ma-

yor concrecién. El Il Plan Nacional es muy explicito en
sus propuestas de desarrollar planes integrales para
garantizar la atencién personas con enfermedad
mental en situacion de exclusiéon, campanas para una
mejor aceptacion de las personas que padezcan sida,
o programas de prevencion de conductas adictivas,

entre otras propuestas.

En materia de Incorporacion Social, el “Plan de
Lucha Contra la Exclusion Social en Navarra 1998-
2005" plantea el desarrollo de equipos técnicos, la
oferta real para lograr su incorporacién social, educati-
va y laboral y adecuacién de los procesos de Acom-
pafiamiento a las peculiaridades de las personas, todo
lo cual muestra el disefio de un proceso individualiza-
do, lo cual aparece de manera mucho méas genérica en
el Plan Vasco. En el Plan de Madrid es muy alto el nivel
de detalle de las medidas que se proponen entre las
gue destacan la liberalizacion de trabajadores/as de los
Centros de Servicios Sociales, actuacién transversal,
potenciar la figura del referente, trabajo en red, etc. El
Plan Andaluz y el Il Plan Nacional no indican nada al
respecto y en los Objetivos de Niza se indica genérica-
mente la necesidad de medidas de Acompafamiento a
las personas que lo requieran para disponer de un ac-
ceso efectivo a los servicios publicos.

Por ultimo, en cuanto a la corresponsabilidad de
toda la sociedad, es de destacar en el "Plan de Lucha
Contra la Exclusion Social en Navarra 1998-2005" la
propuesta de “implicar al sector econédmico”, lo cual
coincide con la propuesta que se hace en el Plan de
Madrid. En el Plan Vasco y en el Plan Andaluz no se
menciona nada en relacién con el mundo econémico,
pero en el caso andaluz se mencionan acciones de
fomento de voluntariado. En el Il Plan Nacional, ade-
mas de menciones explicitas dirigidas al mundo em-
presarial, es interesante destacar el apoyo a las ONG

62 Evaluacion del “Plan de Lucha Contra la Exclusion Social en Navarra 1998-2005"



como agentes estratégicos en la inclusion social, mien-
tras que en los Objetivos de Niza se plantea la movili-
zacion de todos los agentes, empezando por las pro-
pias personas en situacion de exclusion.

Tras esta comparacion, se puede concluir que el
“Plan de Lucha Contra la Exclusion Social en Navarra
1998-2005" ha planteado objetivos acordes a los que
se han identificado a nivel estatal y europeo, sabien-
do entender la lucha contra la exclusién social como
un proceso que ha de ir acompanado del estableci-
miento y garantia de una cartera de servicios y Pres-
taciones accesible para toda la ciudadania y la equi-
dad en el acceso a los mismos, etc. y de la necesaria
coordinacion de los agentes sociales o planificacion
integrada de los mismos, que garantice la continui-
dad de las personas en situacion o riesgo de exclusion
social en una situacion normalizada, con un gran sen-
tido anticipatorio y con una vision integral y transver-
sal de las actuaciones.
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